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1. OS VALORES DA DEMOCRACIA: CIDADANIA AMPLIADA 
E O IMPERIO DA LEI 

A ideia de democracia, como governo que se exerce pelos cidadaos, di- 
retamente ou atraves de seus representantes, surge na antiga Grecia, ganha 
terreno no mundo moderno, especialmente nos seculos XVII e XVIII, com o 
fortalecimento do Parlamento ingles, a independencia dos Estados Unidos e a 
Revolucao Francesa, e e a forma predominante de governo em nossos dias, na 
maior parte do mundo. As democracias modernas baseiam-se em dois valores 
centrais: a cidadania ampliada e o imperio da lei. A cidadania ampliada e o 
reconhecimento dos direitos civis, polfticos e sociais das pessoas - os direitos 
a liberdade, expressao e participacao polftica e a uma vida digna e com igual- 
dade de oportunidade para todos. A expressao "imperio da lei" {rule of law) 
consagra o princfpio de que existem regras acordadas pela populacao, atraves 
de suas instituicoes legislativas e juridicas, que regulam as relacoes entre as 
pessoas e entre estas e o Estado, que se sobrepoem aos interesses ou preferen- 
cias individuals ou grupais — ninguem esta acima da lei. 

Ao longo dos seculos, o conceito de cidadania, antes limitado aos homens 
adultos, com exclusao dos escravos e estrangeiros, foi sendo ampliado ate atin- 
gir, nas sociedades modernas, sob regimes democraticos, quase uma universa- 
lizacao dos direitos cidadaos. Assim, nos dias de hoje, a democracia e insepa- 
ravel do respeito pelos direitos individuals, o pluralismo politico, o respeito 
pelas minorias, a participacao de cidadaos nas eleicoes de suas autoridades, a 
garantia da defesa contra o poder arbitrario dos governantes e, cada vez mais, 
a introducao dos direitos sociais. Um conceito amplo de cidadania, em termos 
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do exercicio de direitos civis, politicos e sociais, tende a se impor nas demo- 
cracias contemporaneas. 

Uma das forcas da democracia, mas tambem uma de suas fraquezas, e a 
separacao que ela introduz entre a vida publica e a vida privada das pessoas. 
Nos regimes totalitarios, essa distincao nao existe. Nestes liltimos, as camadas 
dominantes da sociedade esperam que os governos encarnem e se encarre- 
guem de todos os aspectos da vida (materiais e espirituais, comunitarios e 
religiosos), ao mesmo tempo em que se dao o direito de interferir e comandar 
a vida privada das pessoas, tambem em todos os seus aspectos. Nas democra- 
cias, as esferas de autoridade dos governos estao delimitadas de maneira explf- 
cita, e as pessoas sao iivres para viver e agir como desejarem, com o limite da 
garantia dos direitos dos demais. £ por isso que os regimes democraticos sao 
mais capazes de acomodar as diferencas, processar pacincamente as disputa's 
de interesse e as preferencias que ocorrem em todas as sociedades e garantir, 
no medio prazo, os direitos sociais de igualdade de oportunidades, emprego, 
educacao, saude, protecao social e padroes dignos de vida para todas as pes- 
soas. Nos regimes totalitarios, as disputas se transformam com facilidade em 
conflitos radicais entre o bem e o mal, entre amigos e inimigos, que muitas 
vezes conduzem a violencia e a eliminacao fisica dos adversarios. 

A fragilidade das democracias, porem, reside em que as pessoas, especial- 
mente em tempos de mudanca e crise, esperam de seus governos mais que a 
simples administracao dos servicos e o processamento pacffico dos conflitos de 
interesse. As democracias modernas foram criadas a partir da constituicao dos 
Estados nacionais, os quais muitas vezes trataram de ir mais alem da simples 
administracao dos interesses comuns, buscando representar — e as vezes criar 
— certos valores civicos de identidade cultural, com apelos nacionalistas, reli- 
giosos ou etnicos, que vao mais alem do sentido da democracia como garantia 
dos direitos cidadaos. Se, por um lado, essa ampliacao de funcoes trouxe certa 
legitimidade e apoio aos governos, tambem, especialmente quando assumida 
de forma exagerada, permitiu abrir espacos as experiencias totalitarias que ter- 
minaram por destruir os proprios fundamentos da democracia. O seculo XX 
foi marcado por uma longa e dolorosa historia de democracias fracassadas e 
regimes autoritarios, surgidos quase sempre com a promessa de superar a crise 
economica, social e moral de suas sociedades, culminando tudo isso em uma 
verdadeira tragedia. 

Os valores proprios da democracia nao podem ser os de uma cultura, na- 
cionalidade, religiao ou identidade etnica particular, e sim os valores univer- 
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sais do pluralismo, da tolerancia, da diversidade e das liberdades individuals. 
Alem disso, os regimes democraticos precisam ser eficientes e cumprir bem 
suas tarefas: manter condicoes adequadas para o fiincionamento da econo- 
mia, administrar redes de protecao e servicos sociais, proteger a populacao em 
situacoes de conflitos externos e catastrofes naturais e lidar com os problemas 
cada vez mais compiexos criados pela mudanca climatica e degradacao ara- 
biental. A competencia funcional dos regimes democraticos nao deriva auto- 
maticamente nem de sua adesao aos valores democraticos, nem da existencia 
das instituicoes classicas da democracia representativa. Ela depende de urn 
trabalho permanente de construcao institucional, em prol da busca de forma- 
tos e mecanismos que possam, ao mesmo tempo, fortalecer e dar expressao 
plena aos principios democraticos e desenvolver a capacidade funcional dos 
governos de lidar com a agenda economica, social e ambiental das sociedades 
contemporaneas. 

2. DEMOCRACIA DIRETA E SISTEMAS REPRESENTATIVOS 

A democracia direta, que os atenienses exerciam tomando suas decisoes em 
praca publica, seria a forma mais pura de democracia. Porem, ela nao e com- 
patfvel com as caracteristicas das sociedades modernas. Quando os cidadaos 
sao milhoes e as decisoes sao complexas, elas precisam ser tomadas por pessoas 
— lideres, representantes, administradores, especialistas — que tenham autori- 
dade e delegacao para agir em nome do interesse comum e que tenham recur- 
sos institucionais necessarios para fazer com que se cumpram. Na democracia, 
essa autoridade e delegacao nao sao jamais ilimitadas e devem desenvolver-se 
segundo procedimentos legais, garantindo a liberdade e os direitos de expres- 
sao das minorias (Dahl, 1985, 1998). E esse respeito pelas instituicoes, pelas 
formalidades legais e pelo pluralismo que distingue os regimes democraticos 
dos autoritarios, os quais muitas vezes podem chegar a ter o apoio da maioria 
da populacao, mesmo que seja de maneira efemera. 

A grande maioria dos paises latino-americanos vive hoje um serio problema 
de perda da legitimidade de seus sistemas representatives, com muita descon- 
fianca e incredulidade das populacoes em relacao aos seus dirigentes e as insti- 
tuicoes de governo. O otimismo que predominou ate fins da decada de 1970 e 
inicio da de 1980, com o fim dos regimes autoritarios, deu lugar a uma preo- 
cupacao crescente em torno da capacidade das novas democracias de responder 
as expectativas nelas depositadas. Essa situacao levou a propostas de criacao de 
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mecanismos de participacao e controle direto dos cidadaos nas decisoes que 
lhes concernem, em substituicao as instituicoes e autoridades formais. Essa si- 
tuacao e geralmente acompanhada peio surgimento de lideres carismaticos que 
ganham prestigio e poder ao se oporem aos procedimentos regulares da vida 
democratica, como porta-vozes de princi'pios morais e ecicos mais elevados. 

A teoria polftica mostra que nao ha como reunir mecanicamente as prefe- 
rencias dos indivfduos em uma preferencia geral (Arrow, 1951) e que existi- 
rao sempre diferencas de informacao e preferencias entre a populacao e seus 
representantes, tornando diffcii, se nao impossivel, que a primeira controle 
totalmente o comportamenco dos segundos. E essencial, em uma democracia, 
que o principio da representatividade seja garantido e que existam mecanis- 
mos regulares e previsiveis que permitam aos cidadaos avaliar seus dirigentes 
e confirmar, ou nao, seus mandatos. Mas e essencial, tambem, que existam 
liderancas que sejam capazes de expressar e dar forma aos interesses difusos da 
sociedade e prezar o uso e o aperfeicoamento das instituicoes democraticas. 

3. REPRESENTATIVIDADE E GOVERNABILIDADE 

Existe uma discussao permanente, entre os especialistas, sobre a melhor 
forma de organizacao dos sistemas representativos — presidencialismo ou par- 
lamentarismo, sistemas uni ou bicamerais, multi ou bipartidaristas, majorita- 
rios ou proporcionais, ampla liberdade ou restri^o para a criacao de partidos 
politicos, entre outros. Parte da discussao tem a ver com a representatividade 
em si mesma. Se o niimero de votos necessarios para eleger um congressista 
e o mesmo em todo o pais, e se a proporcao de congressistas por partido 
corresponde a proporcao de eleitores que votaram pelos diferentes partidos, 
pode-se dizer que a representatividade e perfeita. Entretanto, os diferentes sis- 
temas eleitorais alteram essa representatividade de diversas maneiras, variando 
o numero de representantes das diferentes regioes e distritos eleitorais, criando 
os mais variados sistemas eleitorais - quase tantos quantos pai'ses existem. 
Assim, por exemplo, na America Latina: Equador, Bolivia, Chile, Argentina, 
Colombia e Brasil, nessa ordem, estao entre os 20 paises com pior representa- 
tividade nas camaras de deputados, em uma lista de 78 paises sobre os quais 
ha dados. Nos paises que possuem senados: Argentina, Brasil, Bolivia, Repii- 
blica Dominicana, Venezuela e Chile, tambem nessa ordem, estao entre os 10 
pior representados nessas camaras, de um total de 25 paises sobre os quais ha 
informacao (Samuels e Snyder, 2001). 
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Quando a representatividade e baixa, a maioria dos eleitores - que nao en- 
tende a complexidade dos procedimentos eleitorais - muitas vezes esquece os 
nomes das pessoas em que votou e nao tem como manter-se informada sobre 
a atuacao de seus supostos representantes. Tudo o que puder ser feito para 
aproximar os eleitores dos eieitos — e estes daqueles — , tornar mais simples e 
transparentes as regras de representacao e fazer fluir para os eleitores a infor- 
macao sobre o que fazem os eieitos, contribui para melhorar a legitimidade 
dos sistemas representativos. No entanto, isso nao significa que nao existam 
situacoes na quais e preciso dar mais voz e representatividade a determinados 
setores, sobretudo em pai'ses marcados por importantes diferencas etnicas e 
regionais. 

Um segundo problema e o da governabilidade. Governos que precisam 
negociar com um grande numero de partidos e agir dentro de limites legais 
que definem a forma e a destinacao dos recursos publicos tem mais diflcul- 
dade para tomar decisoes e responder as prioridades que se colocam. O par- 
lamentarismo europeu resolve esse problema de uma maneira relativamente 
simples, ao fazer do Executivo uma expressao direta da maioria parlamentar, 
mas se ressente quando as forcas polfticas representadas no Parlamento se 
fragmentam. Nas Americas predomina o sistema presidencialista, que da ao 
presidente um mandato publico proprio, que muitas vezes nao coincide — ou 
se contrapoe diretamente - com as maiorias no Parlamento. Isso estimula o 
hiperpresidencialismo, que afeta os poderes e atribuicoes do Poder Legislativo 
— e as vezes tambem do Poder Judiciario — , concentrando poder demasiado 
no Executivo. O confiito potencial entre o Executivo e o Legislativo pode ser 
reduzido quando os governos sao formados, na pratica, por gabinetes de coa- 
lizao com forte apoio parlamentar, pratica que se institucionaliza nos regimes 
semipresidencialistas, em que os ministerios dependem do voto de confianca 
parlamentar (Amorim Neto, 2006). 

Em ambas as formas de governo, presidencialista e parlamentarista, existe 
o problema da oposicao entre as responsabilidades do Executivo, no ambito 
nacional, e os mandatos dos parlamen tares, os quais costumam responder a 
logicas locais, regionais ou setoriais. Os regimes parlamentaristas devem for- 
talecer os partidos polfticos, os quais precisam apresentar-se diante da popu- 
lacao com seus programas de governo, enquanto nos regimes presidencialistas 
sao as caracterfsticas individuais, ou de representatividade regional ou setorial 
dos candidatos, as que predominam. 
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4. PARTIDOS POLITICOS E MOVIMENTOS SOCIAIS 

Para alem das caracterfsticas dos sistemas eleitorais e das relates entre o 
Executivo e o Congresso, esta a questao da legitimidade dos partidos polfticos, 
que sao o canal pelo qua! se processa a selecao dos representantes e dirigentes 
polfticos. Muitos paises da America Latina jamais tiveram sistemas partidarios 
estaveis, enquanto, em outros, os antigos partidos polfticos sofreram um pro- 
cesso grave de deteriorate Nao se espera, em um regime democratico, que as 
pessoas estejam, todo o tempo, mobilizadas politicamente, pelo proprio fato 
da liberdade e autonomia de que gozam na vida privada. Mas, sim, espera- 
se que, nos momentos em que sao chamados a escolher seus representantes, 
os cidadaos entendam que os partidos e que sao chamados a representa-los, 
valorizando seu papel. Infelizmente, como bem sabemos, isso nem sempre 
ocorre dessa forma. Assim, por exemplo, a pesquisa EcoSocial, realizada nos 
principals centros urbanos de sete paises da regiao em 2007, mostra que, em 
todos eles, 80% ou mais das pessoas tem baixa ou nenhuma confianca nos 
partidos polfticos (Valenzuela, Schwartzman, Valenzuela, Scully, Somma e 
Biehl, 2008). 

Diferentes solucoes foram propostas ou tentadas para resolver essa situa- 
cao, buscando aproximar os partidos dos eleitores. Muitos paises, nas decadas 
de 1980 e 1990, trataram de descentralizar a administracao piiblica, fazendo 
com que as autoridades governamentais ficassem mais proximas dos cidadaos. 
Outros paises tentaram ampliar a oferta partidaria, facilitando a criacao de 
novos partidos. Outro movimento, no mesmo sentido, foi a adocao do sis- 
tema de primarias para a eleicao dos candidatos. Nenhum desses caminhos 
produziu, por si mesmo, bons resultados. Na visao de um analista, a descen- 
tralizacao administrativa "contribuiu para o colapso do sistema de partidos e 
para a emergencia de outsiders na Venezuela e no Peru, a polarizacao polftica 
e territorial na Bolivia e a fragmentacao do sistema de partidos na Colombia 
e no Equador"; a permissividade para a criacao de novos partidos "introduz 
confusao e opacidade no processo eleitoral" e afeta o direito dos cidadaos de 
escolher de maneira informada; a proliferacao de listas de candidatos desvia 
as energias dos partidos para os processos de nomeacao e competicao inter- 
na, tornando diffcil que eles se apresentem aos eleitores como instituicoes 
ou movimentos com programas e ideologias polfticas consistentes e, por fim, 
as votacoes primarias, ao potencializar a voz dos grupos mais militantes e 
organizados, nao leva de fato a uma democratizacao da participacao polftica 
(Mustapic, 2007). Outro caminho para aumentar a legitimidade dos partidos 



68 DEMOCRACIAEGOVERNABILIDADE 

seria toma-los mais proximos a - e corresponsaveis pela - implementacao das 
polfticas dos governos. Isso seria importante para os governos, na medida em 
que os partidos poderiam dar mais legitimidade e apoio a suas polfticas, e tam- 
bem para a opiniao piiblica, que teria mais facilidade em identificar os parti- 
dos com determinadas opcoes. Isso significaria, na pratica, aproximar-se mais 
do modelo politico parlamentarista (Lamounier, Linz, Lijphart e Valenzuela, 
1991) ou, pelo menos, eliminar a norma que ainda existe em muitos pafses 
que proibe que membros do Legislativo ocupem postos no Poder Executive 
Entretanto, a mesma desconfianca que existe em relacao aos partidos e um 
importante obstaculo as propostas de mudanca institucional que tenham por 
objetivo dar-lhes mais poder e responsabilidade. 

A crise dos sistemas partidarios se torna mais seria pelo fato de que existem 
hoje muitas outras formas de expressao e participacao, politica e social, atra- 
ves de organizacoes e movimentos da sociedade civil ou do ressurgimento das 
identidades etnicas, culturais e religiosas que atuam fora dos canais polfticos 
tradicionais, seja como grupos de pressao sobre os governos, ou buscando 
criar novas formas de organizacao politica e social (Sorj e Martuccelli, 2008). 
Os governos, em diversos niveis, tratam de estimular a participacao de pessoas 
em diferentes niveis da administracao, desde Conselhos e grupos de trabalho 
de alto nivel, para a discussao e elaboracao de propostas de medio e longo 
prazo, ate Conselhos comunitarios locais para o acompanhamento, avaliacao 
e apoio das atividades das agendas piiblicas em areas como saiide, educacao e 
servico social. Finalmente, ha uma tendencia crescente por parte dos governos 
de implementar suas polfticas atraves da transferencia de recursos para organi- 
zacoes civis e privadas, com ou sem fins lucrativos. 

Ha muitos aspectos positivos nesses processos de participacao ampliada da 
cidadania, mas ha tambem aspectos negativos, pela captura facil das organiza- 
coes e movimentos sociais por pessoas que se autodefinem como representan- 
tes de determinados segmentos ou setores da populacao e que, de fato, afetam 
os direitos da maioria nao militante, em termos de fazer valer suas preferencias 
e interesses. Definitivamente, com todos os seus problemas, ainda nao foram 
identificados mecanismos superiores ao dos partidos polfticos formais, das 
eleicoes periodicas e dos processos legislatives regulares para processar e dar 
expressao as preferencias da maioria e, ao mesmo tempo, dar legitimidade aos 
governos. Nao existem receitas simples para os problemas de representativi- 
dade e governabilidade nos regimes democraticos, o que nao significa que os 
formatos legais e institucionais sejam irrelevantes. Dentro das peculiaridades 



SIMON SCHWARTZMAN 69 

de cada pais, existem princi'pios que devem ser buscados para garantir que os 
processos eleitorais competitivos se mantenham e que existam possibilidades 
reais de mudanca nas estruturas de governo e de poder, atraves dos processos 
eleitorais (Przeworski e Maravall, 2003). Tudo isso para que a populacao se 
sinta representada pelos governos que elegeu, que o Poder Executivo possa 
governar e que os parlamentos possam exercer suas funcoes legislativas e de 
fiscalizacao em relacao aos atos do Executivo. Sempre se criticou, na America 
Latina, a formalidade muitas vezes vazia das normas legais e institucionais, 
em contraposicao as praticas informais, quando nao ilegais, do dia a dia. £ 
uma tensao que existe de fato, mas que nao se pode resolver pela consagracao 
da ilegalidade e da informalidade, e sim pela construcao progressiva de uma 
ordem legal mais justa, equitativa e democratica. 

5. DA DEMOCRACIA LIBERAL A DEMOCRACIA SOCIAL 

Que temas e questoes devem ser objeto de acoes e deliberates por parte 
de um Estado democratico? As democracias ocidentais cresceram junto com a 
afirmacao da liberdade e da autonomia das pessoas, e a separacao entre a vida 
privada, a ser exercida com ampla liberdade, e a vida publica, que somente devia 
lidar com questoes que afetam o bem comum. O Estado democratico e laico, 
nao oposto a religiao, mas separado dela; garante a propriedade privada e a liber- 
dade de comercio; e da ampla liberdade de expressao de opinioes e de circulacao 
de informacao sobre todos os temas que possam interessar aos cidadaos. 

Essa democracia minimalista, no entanto, nao resistiu a logica de transfor- 
macao dos Estados nacionais e a crescente demanda no ambito dos direitos 
sociais, que fazem com que apenas o exercicio das liberdades individuals seja 
insuficiente, por si so, para resolver essas demandas e aspiracoes. As democra- 
cias contemporaneas, com diferencas importantes entre os distintos pai'ses, 
intervem na vida economica, cobrando impostos, fazendo investimentos, re- 
gulando os mercados; atuam na formacao profissional, moral e tecnica dos 
cidadaos, arraves da educa^ao publica e do financiamento da cultura, da pes- 
quisa cientffica e da inovacao; criam sistemas obrigatorios de protecao social; 
e definem os interesses do Estado nacional e os bens economicos e culturais a 
ele associados, atraves da polftica externa e, quando e necessario, por meio do 
uso da forca militar. 

A ampliacao das funcoes dos Estados modernos fez com que a democracia 
nao fosse capaz de se manter somente pela via unica da critica liberal aos re- 
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gimes absolutistas e com base na afirmacao dos valores e direitos individuals. 
Tornou-se necessario que os Estados democraticos modernos fossem capazes 
de expressar e levar adiance os ideais coletivos de ordem economica e justica 
social, em seus diferentes aspectos. As limitacoes do Estado liberal sao bem 
conhecidas. Deixadas ao livre jogo dos mercados e a acao dos cidadaos, as so- 
ciedades nao tern como desenvolver servicos publicos, reduzir a desigualdade 
entre as pessoas e as regioes, melhorar a educacao, criar sistemas de protecao 
social e saude piiblica e lidar com os problemas crescentes de degradacao am- 
biental e mudancas climaticas. Os proprios mercados precisam ser regulados, 
e a crescente internacionalizacao dos fluxos de mercadorias, dinheiro, pessoas 
e informacoes requer a presenca ativa de governos competentes nas diferentes 
arenas internacionais em que se faz necessaria sua contribuicao para o desen- 
volvimento de novas formas de cooperacao e de governabilidade internacio- 
nal. A crise financeira atual, a margem de toda analise simplista, nao fez mais 
que reforcar essa caracterfstica dos Estados democraticos modernos. 

Entretanto, essas acoes nao requerem - na realidade, sao incompativeis 
com - regimes politicos que pretendam planejar o futuro em seus detalhes 
e comandar verticalmente a economia e a sociedade. Os governos, por mais 
competentes que sejam, nao tern como substituir a infinidade de decisoes e 
iniciativas individuais que dao forca e dinamismo as sociedades e economias 
contemporaneas. As tentativas de criacao de grandes sistemas de planejamen- 
to centralizado levam, quase sempre, a criacao de maquinas burocraticas caras 
e incompetentes, quando nao a poh'ticas desastrosas e ao sufocamento das 
iniciativas individuais. Os regimes democraticos nao necessitam de grandes 
pianos, mas de politicas setoriais bem estudadas e definidas, que possam de- 
senvolver acoes eficazes em areas como educacao, inovacao, transporte pu- 
blico, energia, meio ambiente, protecao social, saude, seguranca publica e a 
administracao dos complexos urbanos metropolitanos. Cada uma dessas areas 
e ainda outras nao mencionadas sao suficientemente complexas a ponto de 
tornar necessaria a existencia de agendas piiblicas altamente competentes, que 
tenham capacidade de fazer uso dos conhecimentos tecnicos e cientificos es- 
pecificos de seu setor e que possam agir diretamente e em colaboracao com 
outros setores da sociedade civil e do setor privado e com os diferentes niveis 
e setores do governo. 

Poucos governos nacionais ou locais na America Latina tern capacidade 
para lidar com essas questoes (Echebarrfa, 2006). Quando essa capacidade 
existe, costuma estar mais desenvolvida nas areas de polftica economica, admi- 



SIMON SCHWARTZMAN 71 

nistracao financeira e polftica fiscal, que nas demais. Tampouco os paises mais 
desenvolvidos, que conseguiram estabelecer administracoes piiblicas profis- 
sionais e competentes, conseguem levar adiante suas polfticas setoriais sem a 
participacao e colaboracao ativa de amplos setores da sociedade. Os recursos 
humanos, intelectuais, organizacionais e materials que as sociedades contem- 
poraneas possuem em suas universidades, empresas e organizacoes voluntarias 
sao muito mais amplos do que a administracao publica pode mobilizar com 
seus proprios meios. 

As polfticas piiblicas, para que sejam bem desenhadas, adotadas, imple- 
mentadas e avaliadas, dependem desses recursos e capacidades de toda a so- 
ciedade, bem como da iegitimidade polftica que resulta da participacao ativa 
dos diversos setores da sociedade na formulacao e implementacao de polfticas 
de longo prazo e de interesse comum. O sucesso das polfticas piiblicas de- 
pende tambem da relacao que se possa estabelecer entre os governos nacionais 
e estaduais, provinciais e locais, em que se dividem os paises do ponto de vista 
polftico-administrativo. O pressuposto dos Estados federais e que os governos 
locais contem com recursos financeiros e humanos necessarios para atender 
suas necessidades locais, enquanto os governos de nivel mais alto se encarre- 
guem das questoes de interesse regional, nacional e internacional. Na pratica, 
a capacidade financeira, humana e administrativa dos governos locais e muito 
variavel, enquanto os governos centrais sao os que tern mais recursos mate- 
riais, administrativos e legais para agir. Nesse contexto, os sistemas federativos 
se transformam com facilidade em sistemas clientelfsticos, em que os governos 
locais dependem dos beneffcios que possam obter em funcao de sua capacida- 
de de negociar e apoiar politicamente o governo central, o qual, por sua vez, 
depende dos polfticos regionais e locais como base de sustentacao polftica. 
Muitas vezes, o resultado dessa logica clientelfstica e uma seria limitacao na 
capacidade de atuacao dos governos centrais, sem que, com isso, a capacidade 
de atuacao dos governos locais aumente (Abrucio, 1998). 

6. O CONTEXTO ETICO E MORAL DAS SOCIEDADES 
DEMOCRATICAS 

A vida polftica nao ocorre no vazio, nem se limita ao ambito das institui- 
coes polfticas em si, mas, em grande medida, depende de certo contexto etico 
e moral que se desenvolve e consolida em um conjunto de instituicoes que sao 
os componentes fundamentals das democracias contemporaneas. 



72 DEMOCRACIA E GOVERNABILIDADE 

Na America Latina, os polfticos e os eleitores sao muitas vezes criticados 
por buscar na politica a satisfacao de seus interesses privados, e nao o bem co- 
mum da populacao. Mas essa e uma realidade que existe em todas as partes. A 
diferenca entre as democracias latino-americanas e as democracias mais exem- 
plares e bem-sucedidas da Europa nao e que os polfticos e cidadaos de um 
lado sejam mais egoistas, e os do outro, mais altruistas, e sim que na Europa 
existe maior estabilidade e previsibilidade das instituicoes, em contraste com a 
precariedade institucional da grande maioria dos paises latino-americanos. A 
importancia das instituicoes e hoje amplamente reconhecida, embora nao se 
saiba com certeza como elas evoluem e se consolidam. Quando as instituicoes 
sao estaveis, existem fortes recompensas para projetos pessoais e familiares de 
longo prazo, a construcao de carreiras e reputacoes profissionais e a partici- 
pacao politica dos cidadaos em termos de garantir, aperfeicoar ou encontrar 
novas formas para a permanente manutencao e renovacao dessas instituicoes. 
Quando as instituicoes nao existem, sao frageis e o futuro e incerto, predo- 
minant as estrategias individuals de curto prazo, a falta de confianca entre as 
pessoas, os comportamentos predatorios e, no outro extremo, a busca de res- 
postas imediatas e simplistas para os problemas sociais, economicos e morais 
que se acumulam. Sao extremos que na pratica muitas vezes se aproximam, 
gerando combinacoes de oportunismo politico e de ideologias totalizantes 
que constituem uma das caracteristicas centrais dos regimes totalitarios de 
ontem e de hoje. 

Os processos de construcao das bases morais e institucionais das sociedades 
democraticas sao lentos, e a experiencia historica mostra que eles incluem pelo 
menos quatro aspectos principals: a consolidacao das profissoes, comecando 
pelas que tern relacao com a vida publica, como o direito, a vida religiosa e a 
atividade militar, de onde saem os quadros que cstruturam e dao permanen- 
cia as carreiras profissionais dos Estados nacionais, junto com profissoes tais 
como a medicina e a engenharia; o desenvolvimento dos sistemas educativos 
e das universidades, que dependem tambem da consolidacao e fortalecimento 
das profissoes academicas e de magisterio, com amplo papel de elaboracao 
e transmissao de valores, conhecimentos e competencias e de criacao de ca- 
minhos legftimos e aceitos de mobilidade social; a presenca de empresarios e 
instituicoes sindicais que se organizam e competem para a producao e reparti- 
cao da riqueza e dependem, para sua prosperidade, de mercados baseados em 
relacoes trabalhistas, comerciais e empresariais estaveis, na previsibilidade dos 
contratos, na estabilidade da moeda, nos direitos de associacao e na protecao 
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das partes contra a intervencao arbitraria do Estado na vida economica e nos 
direitos de propriedade. E, finalmente, sistemas partidarios abertos, que regu- 
lam os processos de disputa e acesso ao poder politico. 

Alem dessas instituicoes centrais, as sociedades democraticas abrem espaco 
para uma grande variedade de organizacoes e associacoes voluntirias, de cara- 
ter local ou nacional, de tipo cultural, religioso, desportivo, de caridade e de 
defesa e propagacao de ideias e valores, que dao textura, estabilidade e sentido 
adicionais a vida social e comunitaria das pessoas. No ambito especificamente 
politico, as instituicoes definem quais sao os participantes legftimos e ilegiti- 
mos nos processos de decisao, reunem e estabilizam os atores relevantes que 
participam dos processos politicos, criam padroes estaveis de representacao 
e ampliam os horizontes de tempo em relacao as expectativas dos diferentes 
agentes que participam dos processos politicos (O'Donnell, 1998a, 1998b). 

A medida que a sociedade se torna mais complexa, pode-se esperar que 
as instituicoes crescam e se fortalecam, permitindo a coordenacao e o aten- 
dimento das necessidades das pessoas. Entretanto, esses processos de institu- 
cionalizacao nao sao harmonicos, nem se desenvolvem naturalmente. Estao 
sempre inacabados. As novas tecnoiogias, os novos meios de comunicacao 
e informacao, as mudancas geracionais e os processos internacionais de mo- 
bilidade, tudo isso tende a questionar as velhas instituicoes, abrindo espaco 
para novas incertezas e novas formas de vida em sociedade. As instituicoes 
se ressentem quando aumentam os niveis de mobilizacao e hipermobilizacao 
social, quando as pessoas nao encontram instituicoes adequadas para canalizar 
suas demandas, bem como em situacoes de extrema fragmentacao partidaria e 
de dificuldades de constituir governos ou coalizoes de maioria, situacoes que 
muitas vezes terminam comprometendo ou afetando a legitimidade, eficien- 
cia e efetividade do sistema politico em seu conjunto. Nenhuma democracia 
moderna se constitui sem que suas instituicoes centrais estejam consolidadas, 
mas evitando formatos institucionais e codigos morais rigidos, enquanto per- 
manecem abertas a experimentacao, inovacao e incerteza. 

E nesse contexto que o problema da corrupcao politica deve ser entendido. 
As discussoes sobre corrupcao costumam concentrar-se em suas consequen- 
cias praticas de curto prazo: se elas prejudicam ou facilitarn os negocios, ou 
se e um problema grave ou um mal necessario e de importancia secundaria 
para a conquista e o exercicio do poder politico. Mas o problema principal da 
corrupcao nao e sua dimensao estritamente moral - que parece nao preocupar 
tanto grandes setores da populacao, nem tampouco, lamentavelmente, muitos 
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intelectuais e formadores de opiniao na America Latina -, nem mesmo suas 
consequencias praticas, de curto prazo, e sim o que ela destaca como padrao 
de comportamento para a sociedade na vida do trabalho, da educacao, das 
relacoes de mercado e ate na propria vida em familia. Quando o sistema po- 
litico e corrupto, prevaJecem os comportamentos predatorios, as instituicoes 
nao se consolidam, a sociedade nao desenvolve as bases de confianca sem as 
quais os regimes democraticos nao podem funcionar adequadamente. Todas 
as sociedades, em diferentes gratis, vivenciam problemas de corrupcao, mas 
existe uma grande diferenca entre situacoes em que a corrupcao e, claramente, 
um problema marginal e de natureza criminosa, e situacoes em que ela esta na 
base do exercicio do poder economico e politico (Schwartzman, 2008). 

7. AS INSTITUIC6ES DE GOVERNO NA AMERICA LATINA 

Alem dos desenhos institucionais necessarios para fortalecer a representati- 
vidade politica e a governabilidade, e necessario que as instituicoes de governo 
na democracia - os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario - possam fun- 
cionar adequadamente, cumprindo bem com as funcoes que lhes sao proprias, 
com reconhecimento e aprovacao por parte da sociedade. Os pafses da Ame- 
rica Latina, em sua quase totalidade, estao ainda muito longe de alcancar tal 
objetivo, sem desconsiderar os avancos nessa direcao. 

7. 1 O Parlamento 

Em suas origens, o Parlamento, que surgiu por oposi5ao as monarquias 
absolutistas, foi a instituicao democratica por excelencia, elaborando consti- 
tui^oes, formando e destituindo governos, controlando a cobranca de impos- 
tos e o uso de recursos piiblicos, e colocando limites, ao mesmo tempo que 
orientando a acao do Poder Judiciario. Nos regimes presidencialistas, como os 
da America Latina e dos Estados Unidos, o Executivo mantem suas proprias 
bases de legitimidade e poder, e o Legislativo funciona, sobretudo, por reacao 
a suas iniciativas, aprovando ou rejeitando seus projetos de lei. Em alguns 
casos, o Legislativo e suficientemente forte para fazer com que o Executivo 
incorpore seus representantes e interesses na formacao dos gabinetes e na ela- 
boracao de politicas economicas e sociais, de medio e longo prazo. Em outros 
casos, o poder do Legislativo nao vai alem da capacidade de seus membros de 
negociar, caso a caso, as condicoes de seu apoio ao Executivo, e, finalmente, 
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ha situacoes em que o Legislativo e totalmente passivo, apoiando de forma au- 
tomatica as iniciativas do Executive., sem maiores necessidades de participacao 
ou negociacao (Morgenstern e Nacif, 2002). 

Existem tres questoes centrais em relacao ao funcionamento dos siscemas 
legislatives na America Latina: seu papel como apoio ou obstaculo a acao do 
Executive a legitimidade dos mandatos legislatives, e o exerefcio efetivo das 
funcoes que se pode esperar que sejam cumpridas por tal poder do Estado. 
Muitas vezes existe uma tensao entre dar apoio e fortalecer a governabilidade 
que resulta da acao do Executivo, nas poh'ticas e acoes de ambito nacional, e 
o atendimento das demandas e expectativas dos eleitores, geralmente de tipo 
local, regional ou setorial. 

A atuacao do Poder Legislativo, em suas relacoes com o Executivo, e seu 
impacto sobre a governabilidade tern sido objeto de muitas pesquisas e estu- 
dos, que mostram que, em casos como o do Brasil, em que o controle formal dos 
partidos sobre os congressistas e reduzido, com serios problemas de represen- 
tatividade e predomfnio de comportamentos clientelisticos, o Legislativo nao 
constitui, necessariamente, um obstaculo a governabilidade (Amorim Neto, 
2006; Figueiredo e Limongi, 1999). A governabilidade e facilitada quando 
o partido do presidente detem uma maioria no Parlamento, ou quando os 
gabinetes sao organizados com a participacao dos partidos que apoiam o go- 
verno — o que se denominou "presidencialismo de coalizao". Quando esse 
tipo de coalizao nao e possfvel, existe a tentacao, por parte do Executivo, 
do "presidencialismo imperial", atraves do uso - e, as vezes, do abuso - de 
prerrogativas legislativas, de diferentes formas de interferencia e pressao sobre 
os demais poderes piiblicos, ou entao recorrendo a consulta plebiscitaria. O 
potencial destrutivo dessas instituicoes e muito alto, pela ausencia de mecanis- 
mos institucionais que permitam a substituicao do presidente ou a dissolucao 
do Parlamento, com convocacao de novas eleicoes, como formas de resolver 
os "impasses" fora dos calendarios eleitorais previamente estabelecidos. O se- 
mipresidencialismo, como existe hoje em pai'ses como Franca e Finlandia, foi 
sugerido como uma forma de resolver essa situacao, preservando a autonomia 
e o papel politico e institucional do chefe de Estado, mas submetendo o gabi- 
nete ministerial a aprovacao e eventual veto do Legislativo.. 

Quando os partidos poh'ticos controlam as listas de candidatos ao Parla- 
mento, a dependencia dos eleitos em relacao aos lideres partidarios costuma 
ser forte, o que facilita o estabelecimento de acordos poh'ticos entre o Con- 
gresso e o Executivo. Embora esse controle nao seja explicito, os parlamenta- 
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res que integram os partidos de governo e apoiam o Executivo tern mais acesso 
a recursos institucionais e financeiros para eles e seus eleitores, que tem os de 
oposicao ou os independentes. Isso faz com que, muito frequentemente, os 
congressistas optem por mudar de partido e apoiar o presidente, embora te- 
nham sido eleitos por partidos de oposicao. 

A subordinacao dos congressistas ao Executivo, embora possa facilitar a 
governabilidade, tambem pode reduzir a obrigacao que os parlamentares tern 
de atender as demandas de seus eleitores e, dessa maneira, afetar sua propria 
legitimidade. Esta ultima e uma funcao importante do Poder Legislativo, dife- 
rente das polfticas mais genericas e globais que sao proprias do Executivo (Ca- 
rey, 2003). Por outro lado, entretanto, a linha que separa a legitima defesa dos 
interesses setoriais da pura e simples apropriacao privada de recursos publicos, 
por parte dos politicos, nem sempre e clara e se torna particularmente obscura 
quando, uma vez terminadas as eleicoes, os vinculos entre eleitores e eleitos se 
diluem. Diferentes modalidades de voto distrital, com mandatos construidos 
com fortes vinculos locais, de tipo majoritario, puros ou combinados com 
votos em listas partidarias, baseados em votacao proporcional, foram propos- 
tas para resolver essa situacao. Alem de facilitar o contato entre os eleitos e os 
eleitores, o voto majoritario pode ter outros efeitos, como o de reduzir o nii- 
mero de partidos, o que pode ser importante para a governabilidade, embora 
resulte em uma reducao do pluralismo politico e partidario. Nao existem re- 
ceitas faceis para reformar os sistemas de representacao, que necessitam tornar 
compativeis objetivos aparentemente contraditorios como sao, por um lado, 
facilitar a governabilidade e dar consistencia a acao dos partidos e, por outro, 
abrir espacos para dar lugar a expressao politica das minorias e fortalecer os 
vinculos entre eleitores e eleitos. Claramente, nenhum dos dois extremos e 
desejavel, e e parte da arte da politica desenhar, em cada contexto, os formatos 
institucionais mais adequados. 

Alem das funcoes convencionais de apoiar ou se opor a acao do Executivo 
e defender os interesses de seus eleitores, o Poder Legislativo tem a responsa- 
bilidade de formular e aprovar leis que estabelecem e garantem os direitos das 
pessoas, definem as regras para o recolhimento de impostos e uso de recursos 
publicos, e estabelecem os limites da autoridade dos demais poderes de Esta- 
do, entre outras regras que definem a convivencia em sociedade. 

Junto com os parlamentos nacionais, existem assembleias regionais, provin- 
cials e municipals que tem responsabilidades semelhantes em suas respectivas 
jurisdicoes. Para cumprir suas tarefas, os legislatives precisam de apoio tecnico 
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especializado, que, ou existe em seu proprio ambito polftico-administrativo, 
ou entao deve ser proporcionado pelos partidos polfticos ou grupos sociais 
aos quais os legisladores estao associados. Na maioria dos pafses da regiao, 
a iniciativa de projetos de lei mais importances cabe em geral ao Executivo, 
que depois negocia os ajustes e detalhes com os legisladores. A existencia de 
assessorias profissionais, como as que existem nos Estados Unidos e na Ale- 
manha, dao ao Poder Legislativo condicoes melhores para se relacionar com o 
Execudvo de forma menos assimetrica. Porem, para que essas funcoes sejam 
cumpridas, e necessario que os legisladores tenham interesse em cumprir in- 
tegralmente com as funcoes que lhes sao proprias. Quando isso nao acontece, 
os recursos a disposicao do Legislativo se transformam em simples vantagens 
a serem utilizadas pelos legisladores e seus parceiros mais proximos. 

Um dos problemas que afetam o Poder Legislativo, sobretudo em m'vel 
regional e municipal, e o distanciamento crescente que se nota entre suas areas 
de competencia formal e o espaco territorial e institucional em que se colocam 
as questoes que mais afetam os cidadaos, em sua vida cotidiana. Questoes 
centrais para as grandes metropoles, como o sistema de transporte publico, a 
seguranca e as obras de saneamento, requerem administradores regionais que 
muitas vezes nao existem ou tem autoridade insuficiente. Por outro lado, os 
assuntos relacionados com a atividade economica, o emprego, as politicas de 
saiide e outras, geralmente sao administrados em ni'vel nacional, fora do alcan- 
ce dos legisladores locais. Essa situacao de desvinculacao dos parlamentares 
em relacao a algumas dessas funcoes basicas, em nfvel municipal ou regional, 
contribui para um afastamento em relacao aos seus eleitores, repercutindo 
negativamente no que constitui uma das bases de legitimidade da ordem de- 
mocratica. Por um lado, essa situacao estimula o surgimento de novas formas 
de participacao e representacao da sociedade, que se apresentam como mais 
autenticas e diretas, mas com os conhecidos riscos de uma virtual usurpacao 
do interesse por parte de pequenos grupos mais organizados, e, por outro, 
justifica propostas politicas populistas e autoritarias, de substituicao das insti- 
tuicoes democraticas por lideres carismaticos e movimentos sociais. 

7.2 O Executivo 

Uma caracteristica central do Poder Executivo nas sociedades democrati- 
cas e sua transformacao, de simples instrumento de dominacao de determina- 
dos setores da sociedade em relacao aos demais, em uma agenda responsavel 
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pela coordenacao e implementacao do bem comum. A desigualdade social e 
os conflitos de interesse continuam existindo nas sociedades democraticas, ao 
mesmo tempo em que os processos eleitorais nao se reduzem simplesmente a 
eleicao de uma autoridade, e sim resultam em processos reais de transferencia 
e mudanca de poder. De fato, uma caracteristica central da democracia e que 
as disputas de poder se fazem segundo regras institucionalizadas e aceitas por 
todas as partes, reduzindo dessa forma os niveis de conflito. Uma das im- 
portantes diferencas entre os sistemas democraticos e os nao democraticos e 
que, em boa medida, os governos eleitos democraticamente tem uma ampla 
base de apoio e legitimidade, e governam a partir de um consenso geral sobre 
a ordem democratica e suas funcoes, as quais transcendem as diferencas e 
conflitos de interesse. Outra caracteristica dos sistemas democraticos e que a 
apropriacao privada do patrimonio publico por parte dos governantes e con- 
siderada como ilegitima e abusiva. 

Esses fundamentos de consenso e probidade no exercfcio do poder publico 
nao resultam automaticamente dos processos eleitorais ou legislatives, senao 
que supoem um processo de consolidacao institucional que a maioria dos 
pafses latino-americanos ainda nao completou. Na falta destes, os processos 
de transicao polftica sao muitas vezes traumaticos, as questoes de conquista, 
manutencao e distribuicao dos beneficios do poder se tornam mais importan- 
tes para os governos do que a execucao de polfticas, e as acoes governamentais 
costumam ser erraticas, com uma forte prioridade dada a decisoes simples e de 
forte impacto eleitoral e sobre a opiniao publica, em detrimento de atividades 
mais complexas, menos visfveis e de prazo mais longo. 

Para superar essa situacao, em que o Executivo recebe um mandato para 
governar, mas sem que os mecanismos de gestao e de relacao com a sociedade 
estejam plenamente estabelecidos, o Poder Executivo precisa evoluir tan to 
para dentro, criando estruturas administrativas professionals, estaveis e com- 
petentes para cumprir as funcoes que se solicitam cada vez mais dos Estados 
modernos, como para fora, definindo com clareza as relacoes do governo com 
o setor privado e a sociedade civil. 



7.2.1 O fortalecimento do servico publico 

O desenvolvimento para dentro consiste, em parte, na criacao de uma 
administracao publica semelhante a que foi descrita ha cem anos por Max 
Weber como uma burocracia racional e legal, mas o certo e que deve ir alem 
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disso. Algumas das caracterfsticas das burocracias classicas continuam sendo 
importances, como a estrita separacao entre os interesses privados e o exercfcio 
das funcoes piiblicas, bem como a impessoalidade na ligacao entre os fun- 
cionarios e os cidadaos, tratando a todos como iguais. Outras caracterfsticas, 
porem, evoluiram, a comecar pelo fato de que o funcionario publico de hoje 
nao pode agir somence cumprindo a letra da lei ou sua mera formalidade, 
mas deve estar comprometido com os resultados substantivos das funcoes que 
estao sob sua responsabilidade. 

No passado, as atividades dos funcionarios eram, sobretudo, legais e pro- 
cessuais. Essas atividades tradicionais continuam existindo, mas os Estados 
modernos regulam a economia, fazem investimentos, criam e administram 
sistemas de energia, comunicacao e transporte publico, fornecem servicos de 
saiide e educacao, administram prisoes, produzem estatisticas economicas e 
de populacao e realizam uma infinidade de outras atividades que requerem 
competencias tecnicas e profissionais. £ impossfvel prever e prescrever, nas leis 
e regulamentos, todos os detalhes para o cumprimento dessas atividades, e as 
democracias latino- americanas ainda oscilam entre os extremos das regulacoes 
burocraticas rigidas, que coibem a iniciativa e a criatividade dos funcionarios 
e tecnicos, e estruturas totalmente informais, que abrem espaco para decisoes 
arbitrarias e abusos de poder. 

Alguns pensam que essas iniciativas mais substantivas, como o forneci- 
mento de saiide e educacao, nao devem ser exercidas exclusivamente pelo 
setor publico, e que ficariam melhores em maos da iniciativa privada, na qual 
prevalecem os mecanismos de controle de qualidade que resultam da concor- 
rencia nos mercados. £ certo que o Estado nao deve fornecer servicos normal- 
mente proporcionados pelo setor privado, como a producao e distribuicao 
de alimentos. No entanto, em todas as democracias contemporaneas, o setor 
publico e um importante fornecedor, embora nao exclusive de servicos como 
saiide, educacao e seguranca piiblica, entre outros, ao mesmo tempo em que 
as experiencias mais extremas de privatizacao dessas atividades nem sempre 
foram positivas. 

A questao nao e quais funcoes devem ser total ou parcialmente exercidas 
pelo setor publico ou privado, mas a maneira pela qual elas sao organizadas, 
executadas e avaliadas. A experiencia internacional mostra que, quando essas 
funcoes sao exercidas pelo setor publico, elas necessitam de sistemas admi- 
nistrativos manejados de acordo com as melhores praticas profissionais, no 
interior de instituicoes com capacidade de decisao e acao autonomas, que sao 
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avaliadas por seus resultados e nao apenas pela formalidade de seus procedi- 
mencos, que e o mais tradicional no ambito da administracao publica. 

As experiencias de reforma dos sistemas administrativos na America Latina 
dao conta de quatro processos principals, cada qual com suas vanragens, mas 
tambem com novos problemas que surgem e precisam ser entendidos e en- 
frentados. O primeiro e a reforma da propria estrutura da burocracia central 
do Estado; o segundo se refere aos processos de descentralizacao dos gover- 
nos nacionais para os governos regionais e locais; o terceiro, aos processos de 
privatizacao, e o quarto, a contratacao externa, ou outsourcing dos servicos 
piiblicos. 

Quanto ao primeiro processo, comparados as democracias mais estabeleci- 
das ou desenvolvidas, sao poucos os Estados latino-americanos que avancaram 
significativamente na criacao de burocracias piiblicas formais e estaveis, com 
regras impessoais de contratacao de funcionarios, promocoes por merito e 
regras claras de controle administrativo no uso de recursos piiblicos (Echebar- 
ria, 2006). Em princfpio, o mecanismo de livre designacao para os postos de 
confianca deveria permitir ao governo conduzir mais de perto as atividades da 
burocracia publica. Na pratica, entretanto, muitas nomeacoes nesses postos 
de confianca sao politicas, enquanto os funcionarios regulares, protegidos por 
uma legislacao favoravel, se organizam em sindicatos e pressionam o governo 
por salarios, em oposicao a esforcos dirigidos a torna-los mais responsaveis 
pelos resultados de seu trabalho. Os esforcos para mudar essa situacao, em 
geral, oscilam entre dois extremos. Por uma parte, para dar mais flexibilidade 
e capacidade de acao ao setor publico, criam-se novos formatos institucionais, 
como fundacoes, empresas publicas e agendas executivas, submetidas a regras 
administrativas do setor privado e supervisionadas pelos governos em fun- 
cao de seus resultados (Beltrao, 1968). Por outra parte, para evitar os abusos 
e a corrupcao que podem surgir em situacoes de maior liberdade, busca-se 
aumentar o controle formal sobre estas instituicoes, fazendo-as voltar-se as 
regras mais rigidas - e mais inoperantes - da burocracia formal. 

No segundo caso, referente aos processos de descentralizacao, pode-se di- 
zer que tiveram maior consistencia. Esse processo ocorreu, especialmente a 
partir das decadas de 1970 e 1980, sobretudo nas areas de educacao e saiide, e 
significou importantes transferencias de recursos entre os diferentes nfveis de 
governo (Landerretche e Marfan, 2007). A justificativa para a descentralizacao 
costuma ser que os governos centrais nao tern capacidade gerencial suficiente 
para administrar esses servicos e leva-los as localidades; que seriam mais bem 
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administrados pelos governos locais e que, alem disso, estariam submetidos ao 
controle direto da populacao local. O certo e que esses processos de descentra- 
lizacao foram mais exitosos nas cidades e regioes melhor administradas, que 
sao geralmente as mais ricas, enquanto nas regioes e comunidades mais pobres 
e com menos recursos humanos, essas transferencias podem ser desastrosas. 
Uma maneira de compensar essa situacao e pela via da criacao de mecanismos 
compensatorios, de transferencia de recursos para as areas mais pobres, mas 
existe sempre o risco de que esses recursos terminem sendo apropriados pelas 
elites locais e nao cheguem efetivamente aos mais necessitados. Ha bastante 
evidencia de que, na America Latina, o processo de descentralizacao obedeceu 
menos a uma preocupacao pelo melhor funcionamento da administracao pu- 
blica e mais a um processo de divisao do poder que resultou da fragmentacao 
dos partidos nacionais em paises como Brasil, Argentina, Colombia, Venezue- 
la e Mexico (Willis, Garman e Haggard, 1999). 

No terceiro caso, referido aos processos de privatizacao, que tiveram seu 
apogeu nos anos dos ajustes economicos da decada de 1990, eles responderam 
a uma dupla necessidade; por um lado, de acumular recursos para reduzir a 
dfvida piiblica e os gastos correntes dos governos e, por outro, de permitir 
que os mercados proporcionassem os servicos que a populacao necessitava e 
os governos nao proporcionavam, seja por incapacidade administrativa, seja 
por falta de recursos para investimentos. Os resultados foram variados. Algu- 
mas dessas privatizacoes, em areas como comunicacoes e telefonia, industria 
pesada, transportes publicos e mineracao, tiveram bons resultados, gerando 
empresas solidas que produzem bens e servicos e devolvem aos governos im- 
postos significativos. Alem das transferencias de empresas e servicos por parte 
do setor publico, o setor privado cresceu para ocupar nichos importantes que 
o setor publico nao conseguia atender plenamente, por seus proprios meios, 
como a educacao, os servicos de saiide e a seguranca pessoal. Mas nem sem- 
pre os processos de privatizacao foram realizados de forma adequada, criando 
espacos para um conluio de interesses e grandes negocios em beneffcio de 
determinados grupos e piorando a qualidade e os custos dos servicos para o 
publico. Entretanto, essas situacoes nao podem ser interpretadas como uma 
condenacao dos processos de privatizacao como um todo. 

No quarto e ultimo processo, nota-se uma forte tendencia, em toda a 
regiao, a passar ao setor privado a execucao de atividades que permanecem 
como atribuicao do setor publico, mas que sao transferidas, em sua admi- 
nistra5ao, para empresas privadas ou organizacoes nao governamentais. Essa 
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contratacao externa, ou outsourcing, ocorre quando o setor publico transfere 
a execucao ou administracao de determinadas atividades a empresas privadas 
ou a organizacoes nao governamentais da sociedade civil. Em sua forma mais 
simples, ela consiste na contratacao, por parte da administracao publica, de 
servicos auxiliares como limpeza, transporte e alimentacao. Ela se torna mais 
compiexa e inclusive discutivel quando ha contratacao externa de atividades 
que normalmente sao consideradas mais proprias do setor publico como o re- 
gistro de documentos, a seguranca publica e os servicos de apoio a setores mais 
necessitados da populacao. Nesses casos, existe sempre o risco de apropriacao 
do setor publico por parte de empresas ou organizacoes nao governamentais, 
nacionais ou internacionais, muitas vezes de forma explicita, a partir de acor- 
dos politicos de governos com movimentos sociais e grupos de interesse que 
os apoiam. Quando ocorrem essas situacoes, a relacao entre o Poder Executivo 
e essas organizacoes deixa de ser profissional e tecnica e adquire dimensoes 
polfticas e ideologicas que as tornam muito mais dificeis de regular e supervi- 
sionar (Sorj, 2005). 

As concessoes de servicos publicos, como os de infraestrutura (estradas, 
portos, aeroportos), eletricidade, transporte publico e coleta de lixo, entre ou- 
tros, sao diferentes das privatizacoes, ja que as atividades em questao, embora 
administradas privadamente, permanecem sob controle e supervisao do setor 
publico. As atividades privatizadas, entretanto, se tornam independentes e 
sujeitas a logica dos mercados. Mas, a separacao entre ambas as formas nao 
e clara, porque o setor publico continua exercendo um poder de regulacao e 
controle sobre atividades privadas consideradas de interesse social. 

7.2.2 Controle, regulacao e formas gerenciais do Executivo 

O crescimento e aumento das funcoes do Poder Executivo levaram a uma 
busca de novas formas de controle e regulacao, tanto da sociedade sobre o 
Executivo, como deste ultimo sobre suas agendas — os controles de tipo hori- 
zontal, feitos entre as agendas piiblicas, e os controles verticals, das agendas 
sobre setores especificos da atividade governamental, sao exemplos disso. 

O controle da sociedade sobre o Executivo ocorre, sem duvida, atraves das 
eleicoes, que avaliam de maneira global o desempenho dos governos, bem 
como atraves da acao do Legislativo, que tern poderes, em alguns parses, de 
avaliar e contestar acoes especificas, investigar os comportamentos e ate des- 
tituir ministros ou presidentes da Repiiblica, como as comissoes parlamenta- 
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res de inquerito, e a acusacao constitucional {impeachment), ou pelo proprio 
Poder Judiciario que pode julgar a legalidade de atos abusivos e estabelecer 
uma sancao criminal. Alem disso, a maioria das sociedades modernas possui 
organismos e agendas independentes de controle, como os ombudsmen, os 
auditores, os tribunais de contas ou o Ministerio Publico, responsaveis por 
acompanhar, de forma contmua e permanente, os atos do Poder Executivo 
em todos os nfveis. Os aspectos positivos e negativos desses diferentes meca- 
nismos sao discutfveis, mas a conclusao geral e que o formato legal e menos 
importante que a cultura politica e a institucionalidade com que trabalham, 
que e o que faz com que esses mecanismos sejam mais ou menos eficientes. 
Na America Latina, a eficiencia desses controles costuma ser limitada, muicas 
vezes pela fragilidade politica das instituicoes de controle; outras, pela atencao 
exclusiva posta nos aspectos formais e nao substantivos, da acao governamen- 
tal; outras, pela lentidao dos processos judiciais; e outras, finalmente, pela 
corrupcao ou falta de autonomia politica dessas instituicoes (Melo, 2007). 
Alem desses controles externos, o Executivo tem seus proprios mecanismos 
internos de supervisao das diferentes agendas que lhe sao subordinadas e que, 
de alguma forma, antecipam os controles externos, atraves de auditorias, ins- 
petores e outros procedimentos. 

A insuficiencia dos controles processuais, que no melhor dos casos garan- 
tem que os funcionarios estejam cumprindo a letra da lei, mas nada dizem 
sobre os resultados que se conseguem, nem sobre a eficiencia no uso dos re- 
cursos piiblicos, levou, em toda parte, a busca de novas formas de regulacao 
interna, que nao sao muito diferentes do tipo de controle que o setor publico 
exerce sobre as instituicoes privadas que funcionam em regime de concessao. 

No que se refere ao ambito regulatorio, muitas vezes o regulador nao 
exerce seu controle sobre a instituicao regulada atraves da supervisao e do 
controle direto de suas acoes, e sim, seguindo a distancia os resultados, atra- 
ves de indicadores de desempenho de diferentes tipos (Hood, 2007; Hood 
e Scott, 2000). Existem muitas questoes associadas a esses novos processos 
de gerenciamento e regulacao, que vao desde os mecanismos de selecao dos 
reguladores ate a explicitacao e o acompanhamento de metas e objeuvos que 
as agendas reguladoras devem cumprir. Uma alternativa e atribuir a regulacao 
a um pequeno grupo de funcionarios piiblicos altamente profissionais e imu- 
nes a pressoes politicas, que possam inclusive regular e controlar os demais 
reguladores. Como, por outro lado, as areas de atuacao do poder publico 
costumam ser muito amplas ou com caracteristicas muito especificas, depen- 
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dendo do caso, existe a tendencia oposta, de selecionar os reguladores entre 
os regulados, com o consequente risco de captura das agendas de regulacao 
por parte destes ultimos. Outro problema e o da assimetria de informacoes, 
com os regulados mais informados que os reguladores e, por isso mesmo, mais 
capazes de fazer prevalecer seus proprios interesses. A regulacao excessiva do 
setor privado pode ter efeitos perversos para o fornecimento de servicos que 
a regulamentacao pretende estimular, quando, por exemplo, o controle de 
precos de determinados servicos afasta os fornecedores privados. 

Alem dos controles que o Executivo exerce sobre setores especificos em 
areas como energia, transportes, educacao e saiide, a atuacao do Executivo, 
em coordena^ao com o Poder Judiciario, tern um papel de grande importancia 
para a qualidade do ambiente geral em que se dao as transacoes economicas, 
bem como para o cotidiano das pessoas. Essa questao foi examinada, sobre- 
tudo, do ponto de vista das percepcoes do setor empresarial, em termos das 
dificuldades ou facilidades que os agentes economicos encontram para investir 
nos distintos paises, em funcao de suas caracterfsticas de governabilidade. O 
Banco Mundial fez um esforco para organizar os indicadores disponfveis em 
seis dimensoes, a saber: (1) voz e accountability, como indicadores de direitos 
politicos, civis e humanos; (2) instabilidade politica e violencia, incluindo 
o terrorismo; (3) eficacia do governo, em termos de sua competencia tecni- 
ca e da qualidade dos servicos piiblicos; (4) peso regulatorio e existencia de 
politicas hostis ao setor privado; (5) imperio da lei, com indicadores sobre o 
cumprimento de contratos, funcionamento da politica, agilidade do sistema 
judicial e sobre delinquencia e (6) controle da corrupcao, desde as contra- 
ven^oes cotidianas ate a captura do Estado por parte de grupos criminosos 
(Kaufmann e Kraay, 2005). Ha uma forte correlac^io entre esses indicadores 
e o nivel de renda dos paises, ficando a diivida se e a riqueza que permite me- 
lhores condi<;6es de governabilidade ou, pelo contrario, se e a governabilidade 
que cria as condicoes para a equidade social e a riqueza, coisa que os dados 
parecem confirmar. 

A questao do papel relativo da administracao do Estado, do setor privado e 
das organizacoes governamentais na execucao de politicas piiblicas na Ameri- 
ca Latina, bem como das diferentes formas de regulacao e controle, nao pode 
ser analisada em termos das preferencias ideologicas por um ou outro tipo de 
instituicao, mas em termos das funcoes que se espera que os Estados cumpram 
em uma sociedade democratica, com as limitacoes financeiras e institucionais 
da regiao. Nao ha duvida de que cabe ao setor publico a responsabilidade de 
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atender as necessidades basicas da populacao e garantir o acesso de todos aos 
servicos basicos. Tambem nao ha diivida de que existe muita energia, com- 
petencia e recursos no setor privado e nas organizacoes da sociedade civil que 
devem ser estimulados e utilizados, e nao ha incompatibilidade, em principio, 
entre a busca do lucro - ou de uma margem de lucro legitima - e o forneci- 
mento de servicos piiblicos de qualidade. Os problemas que podem surgir nos 
processos de privatizacao e contratacao externa de atividades piiblicas nao sao 
piores, em principio, que os problemas que podem surgir quando essas ati- 
vidades permanecem encerradas nas burocracias piiblicas. O que distingue as 
boas praticas das mas nao sao seus formatos, mas se o governo, em sua atuacao 
direta ou indireta, se orienta ou nao pelos interesses mais gerais da sociedade, 
a partir do mandato politico que recebeu, e se o faz com a melhor utilizacao 
dos recursos disponiveis na sociedade. 

7.3 O Poder Judiciario 

A America Latina tern uma longa tradicao de sistemas judiciarios indepen- 
dentes do Poder Executivo e um complexo sistema legal herdado da Espanha 
e de Portugal, muito mais voltado a garantir os direitos mercantilistas dos im- 
perios que a defender os cidadaos contra o Estado, ou regular as relacoes entre 
as pessoas na sociedade civil. As instituicoes juridicas se desenvolveram mais 
para garantir os direitos dos setores mais ricos da populacao que dos cidadaos 
como um todo. Embora o principio da universalidade das normas juridicas 
seja hoje aceito em todos os paises, os custos associados aos processos legais 
fazem com que seja muito mais facil para as pessoas com recursos ter acesso a 
protecao legal que para as pessoas mais pobres, que nao tern como se defender 
(Taylor, 2006). 

A democracia tem como condicao essencial o pleno funcionamento do 
imperio da lei em suas diferentes dimensoes: a capacidade do Poder Judiciario 
de colocar limites a acao dos demais poderes piiblicos, o efetivo acesso dos ci- 
dadaos a protecao legal e a estabilidade e razoavel previsibilidade das decisoes 
judiciais, segundo a legislacao e a jurisprudencia existentes. Para cumprir suas 
funcoes, o Poder Judiciario precisa ser autonomo em relacao aos demais po- 
deres do Estado, integrado por profissionais de carreira, e ter autoridade para 
administrar seus proprios recursos. Essas sao condicoes necessarias, mas nao 
suficientes, posto que nao garantem, por si, que as funcoes do Poder Judicia- 
rio se cumpram adequadamente. Da mesma maneira que os demais poderes 
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do Estado, o Poder Judiciario tambem precisa de mecanismos de controle 
externo que assegurem que suas funcoes sejam plenamente cumpridas. 

A primeira dessas funcoes e a agilidade nas decisoes e o acesso a Justica 
no caso das pessoas com menos recursos, garantindo os direitos de todos e 
protegendo as pessoas contra o poder arbitrario dos governances. As razoes 
pelas quais a Justica e lenta e cara tem muito a ver com a faJta de pessoal e de 
infraestrutura e instalacoes adequadas, mas tambem com praticas processuais 
arcaicas que sobrecarregam os tribunals e fazem com que os processos legais se 
estendam indefinidamente, com custos crescentes para as partes. A experien- 
cia internacional mostra que o Poder Judiciario pode ser muito mais eficiente, 
decidindo com rapidez e sem atropelar os princfpios em que se baseia a acao 
da Justica. Ja existe hoje, dentro do Poder Judiciario da maioria dos paises da 
regiao, ampla consciencia sobre a necessidade de renovacao e varias iniciativas 
em curso, como os novos sistemas de procedimento criminal que foram intro- 
duzidos nos ultimos 15 anos (Langer, 2007). 

A segunda expectativa e que o sistema legal proporcione um ambiente esta- 
vel e previsivel para o funcionamento da economia. Se o direito de proprieda- 
de nao esta devidamente garantido, ou se os contratos podem ser burlados ou 
desconsiderados sem claro amparo na lei, tudo isso conduz a um forte desin- 
centivo para os investimentos privados de longo prazo. Nao ha como esperar 
comportamentos totalmente previsiveis por parte de juizes e tribunais, cuja 
funcao e, justamente, tomar decisoes em situacoes especificas marcadas pela 
incerteza, em relacao as quais a aplicacao da lei nao e clara. Mas essa funcao 
de interpretacao nao pode ser confundida com a nocao — que recentemente se 
tornou corrente em alguns circulos legais - de que os juizes devem decidir de 
acordo com sua propria ideia do que e justo ou injusto, independentemente 
do que diz a lei, bem como da jurisprudencia seguida pelos tribunais supe- 
riores. Embora inspirado em boas intencoes, esse ativismo politico termina 
por aumentar a ineflciencia dos sistemas legais, aumentando dessa forma a 
percepcao de injustica. Ao contrario, a expectativa deve ser de que, uma vez 
estabelecida a jurisprudencia sobre determinados assuntos, casos semelhantes 
sejam resolvidos rapidamente, sem que os juizes tomem decisoes pessoais, 
que abrem caminho a recursos e apelacoes, dilatando prazos, aumentando os 
custos e mantendo a incerteza alem do que seria razoavel (Arida, Bacha e Lara- 
Resende, 2005; Pinheiro, 2001; Sadek, 2001). 

O papel dos tribunais de justica quanto a garantir os direitos individuals 
— que, escusado dizer, e de importancia fundamental — criou um novo pro- 
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blema, que e o da transferencia do referido poder do Estado de decisoes que 
seriam proprias do Poder Executive ou que deveriam ser negociadas pelas 
partes no mercado (Gauri, 2003). Um exemplo n'pico disso e o caso das poli- 
ticas de saiide no Brasil, onde existe um principio constitucional de que todas 
as pessoas tern direito ao atendimento medico gratuito em funcao de suas 
necessidades. Entretanto, o certo e que os recursos disponiveis sao limitados 
e restringem a disponibilidade de determinados procedimentos e o uso de 
certos medicamentos. Isso levou as pessoas a recorrer aos tribunals de justica, 
os quais, por sua vez, ordenam as instituicoes de saiide que cumpram com o 
indicado pelos medicos, restringindo ainda mais os recursos disponiveis para 
outras prioridades. Decisoes como essas, de grande impacto economico, po- 
litico e institucional, nao podem ser tomadas sem plena consciencia de seus 
custos e implicates mais profundas, que podem resultar, em ultima instan- 
cia, na desorganizacao dos servicos piiblicos, quando nao na propria desmora- 
lizacao do Poder Judiciario. 

8. POR UMA NOVA GOVERNABILIDADE 

A governabilidade que a America Latina requer deve resultar da combi- 
nacao dos elementos que garantam a legitimidade e a autoridade dos gover- 
nantes, a participacao da cidadania e as necessidades tecnicas e operacionais 
que os governos precisam para o pleno cumprimento de suas funcoes. Os 
governos devem ser capazes nao apenas de atender as demandas e aspiracoes 
de curto prazo de seus cidadaos, como tambem de assumir uma perspectiva de 
medio e longo prazo para a construcao de uma sociedade efetivamente demo- 
cratica, produtiva e competente. 

A questao da legitimidade nao pode ser reduzida a popularidade dos gover- 
nos em exercicio, refletida nas pesquisas de opiniao, nas votacoes plebiscitarias 
ou nas mobilizacoes das ruas. Sao as instituicoes, mais que os governantes, 
as que precisam ter legitimidade para funcionar, embora as instituicoes nao 
existam a margem das pessoas que as integram e dirigem. De nada serve ter 
instituicoes bem projetadas se seus titulares as utilizam de forma destrutiva e 
corrupta; de pouco serve ter pessoas competentes, com forte espfrito publico 
e consciencia etica, se nao existirem instituicoes onde elas possam colocar em 
pratica suas virtudes. 

Por mais solidas que sejam, a credibilidade e a confianca que a sociedade 
deposita em suas instituicoes e governantes precisam ser constantemente re- 
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novadas. Alem dos controJes institucionais aos quais os governantes devem se 
submeter, eles vivem tambem sob o escrutinio permanente da opiniao piibli- 
ca, que se expressa atraves dos meios de comunicacao de massa, dos partidos 
politicos, das analises e avaliacoes de especialistas e formadores de opiniao, 
dentro e fora dos paises, e da vigilancia de um numero crescente de orga- 
nizacoes nao governamentais, no ambito da sociedade civil. Se no passado 
os governantes e administradores publicos podiam se esconder por tras da 
complexidade dos procedimentos administrativos e da invocacao, quando 
fosse necessario, do princfpio do "segredo de Estado", hoje e essencial que 
os atos publicos sejam transparentes e acessiveis gracas aos recursos das novas 
tecnologias da informacao e comunicacao. Isso nao significa que o conceito 
de razoes e interesses de Estado, que requerem sigilo, tenha desaparecido, mas 
que seu uso deve ser reduzido ao minimo indispensavel e estar sempre sob o 
controle de outros poderes. 

A necessidade que os Estados modernos tem de lidar com os problemas 
substantivos que afetam os direitos sociais dos cidadaos, o funcionamento 
adequado da economia e, cada vez mais, a capacidade de administrar os im- 
pactos da deterioracao ambiental e das mudancas climaticas, cria uma serie 
de situacoes novas que nao existiam quando as funcoes do Estado se limita- 
vam, quase exclusivamente, a garantia das liberdades individuais e da ordem 
publica. Hoje, os governos precisam, alem dos recursos politicos e legais, dos 
conhecimentos e recursos tecnicos que existem nas empresas e comunidades 
profissionais, cuja existencia transcende os limites da burocracia publica e as 
fronteiras nacionais. O anterior requer, por sua vez, um fluxo constante de 
contatos, colaboracao e abertura dos governos a ideias e conhecimentos que 
vem do exterior. O exemplo mais notavel deste ultimo, nos anos recentes, e a 
questao da mudanca climatica, que esta entrando nas agendas governamentais 
gracas aos alertas e a mobilizacao da comunidade cientifica especializada. 

O Estado tambem precisa incorporar as capacidades da sociedade, atraves 
das organizacoes desta ultima, as quais, quando funcionam adequadamente, 
dao a atividade publica o conteudo e a densidade que os governos por si mes- 
mos nao conseguem ter. Isso e especialmente visivel em areas como a saiide 
publica, a educacao e a gestao dos espacos urbanos, e e tambem importante 
em polfticas dirigidas a setores sociais minoritarios ou marginalizados. Final- 
mente, o Estado precisa poder mobilizar recursos e a capacidade gerencial do 
setor privado, que tem condicoes de fazer investimentos e fornecer recursos de 
que o setor publico nem sempre dispoe. 
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Todas essas relates de cooperacao e associacao correm o risco da apropria- 
cao do Estado por parte de grupos privados, ou da sociedade civil, os quais 
podem fazer prevalecer seus proprios interesses pardculares sobre os interesses 
da sociedade. As possibilidades de privatizacao e apropriacao de instituicoes 
e programas piiblicos por parte de organizacoes governamentais, corporacoes 
profissionais e grupos de interesses privados sao sempre altas, assim como e 
alto o risco de que polfticos e administradores se transformem em defensores 
ou intermediaries dos interesses desses setores. Para que isso nao ocorra, para 
alem do que e legitime e preciso que as associacoes se facam sempre de ma- 
neira transparente, com mecanismos explicitos de controle externo e supervi- 
see O Estado nao pode, por si, fazer tudo, mas isso nao e motivo para, sim- 
plesmente, coloca-lo em maos de grupos de interesse setoriais ou privados. 

A nova governabilidade requer tambem novas formas de organizacao e 
divisao do trabalho que podem exigir o redesenho da maneira como as ins- 
tituicoes publicas estao constituidas. O Executivo precisa tornar-se mais efi- 
ciente, eliminando as estruturas e os procedimentos burocraticos superfluos, 
introduzindo praticas modernas de gestao, fortalecendo sua capacidade de 
regulacao, bem como sua capacidade de acao de longo prazo. O Parlamento 
precisa fortalecer sua legitimidade e sua capacidade de legislar e fiscalizar. O 
Poder Judiciario precisa tornar-se mais agil e fortalecer sua credibilidade. A 
divisao do trabalho e a distribuicao de recursos entre os diferentes niveis de 
governo precisam ser revisadas, abrindo espacos para novos tipos de agendas 
e mecanismos de cooperacao regional. Conseguir uma articulacao adequada 
entre executivos presidencialistas, parlamentos politicamente fragmentados e 
sistemas de votacao proporcional, que e a situacao tfpica na America Latina, 
nao e uma questao trivial. 

A America Latina sempre conviveu com um paradoxo, como e, por um 
lado, a crenca de muitos de que os governos precisam planejar e comandar a 
economia e a vida social e, por outro, a realidade de Estados debilitados, pou- 
co institucionalizados e capturados por diferentes combinacoes de entidades 
publicas, sob regimes autoritarios ou democraticos, interesses privados, redes 
clientelfsticas e arranjos populistas. Depois do fracasso do socialismo real, a 
ideia de um Estado planejador ja nao encontra muitos adeptos entre os espe- 
cialistas, o que nao significa que o modelo liberal do Estado minimo possa 
se manter. Embora nao seja possivel prever e planejar o futuro, e possfvel e 
necessario trabaJhar e construir, nessa perspectiva, desenvolvendo fontes de 
energia, criando sistemas de transportes e comunicacoes, administrando os 
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complcxos urbanos, fortalecendo os sistemas educativos e a capacidade de 
pesquisa e inovacao e desenvolvendo instituicoes que favorecam a autonomia, 
a iniciaciva e a criatividade das instituicoes privadas e da sociedade civil. Nos 
proximos anos, sera muito provavelmente na area das mudancas climaticas e 
de preservacao do meio ambiente em que os Estados democraticos precisarao 
ter um papel ativo e criativo, liderando um esforco crescente de coordenacao 
de toda a sociedade para enfrentar as dificuldades que se anunciam. 

9. CONCLUSAO: A CONSTRUgAO DA DEMOCRACIA 
NA AMERICA LATIN A 

Esta visao sucinta de objetivos, realidades e do que ainda falta para de- 
senvolver e consolidar a democracia na America Latina mostra que sera um 
processo longo, sujeito a acertos e erros, avancos e retrocessos, pelo qual, 
porem, e necessario passar. Nossa conviccao central, de que os regimes de- 
mocraticos consolidados e institucionalizados sao, a longo prazo, os melhores 
e mais capacitados para a criacao de riqueza e a reducao da desigualdade 
social, nem sempre parece ver-se confirmada na pratica. A democracia social 
tern altos custos e pouca flexibilidade para adaptar-se as mudancas tecnolo- 
gicas e economicas que possam afetar o estilo e nivel de vida da populacao. 
Por outro lado, o crescimento economico que se observou em muitos paises 
da regiao, em princfpios do seculo XXI, estimulado em grande parte pelo 
crescimento economico da China, parece ter menos a ver com a qualidade de 
seus sistemas institucionais que com a disponibilidade de recursos naturais, 
o desenvolvimento agricola e a mao de obra barata. A propria China, apesar 
dos avancos significativos nas ultimas decadas, tanto em termos de liberdade 
economica, como de Iiberdades individuals, ainda e um regime politico fe- 
chado e autoritario. E, no entanto, sem uma democracia efetiva, a sociedade 
nao aprende a fazer bom uso da riqueza, nem a distribuir os beneficios do 
crescimento economico de maneira equitativa. Os regimes democraticos sao 
os linicos que permitem a acumulacao da aprendizagem da convivencia, bem 
como os mais capazes de fazer uso da competencia intelectual e do compor- 
tamento etico de seus cidadaos, na forma de relacionar-se uns com outros 
e com toda a sociedade. As democracias sao imperfeitas, e as democracias 
latino-americanas, mais imperfeitas ainda. Mas e preciso persistir na tarefa de 
melhora-las cada vez mais, sem ignorar que a imperfeicao e parte indissoluvel 
da condicao humana. 
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